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I. 論톱의 方向
地方自治制는 國家經營의 한 方法이자 하나의 代案으로서의 制度이다. 하나의 國家를 하 
나의 集團이 하나의 方式으로 經營하는 것을 中央執權制라고 한다면 地方펌治制는 여러 集
團이 地域別로 다양한 方式에 의해 經營하는 體制이다. 大家族制度와 小家族制度가 각각의 
長點을 갖고 있듯이 中央執權制와 地方自治制 역시 각각의 長點을 갖고 있다. 
무릇 모든 制度가 다 그러하듯이 地方自治制 역시 적절치 뭇한 狀況에서 실시되거나 그 
運營이 잘못 이 루어 질 때 는 그것이 갖는 長點보다는 短點이 더 크게 나타남무로써 요히 려 
地方自治를 實施하지 아니함만 못하게 띈다. 地方自治制의 實施로 말미암아 地方自治團體
와 國家가 모두 보다 더 바람직하게 發展되어야 하며， 어느 하나라도 결코 잘못되어서는 
안될 것이다. 地方自治制는 國家의 鏡治權 안에서 이루어지는 것이라는 地方自治의 本質과 
또한 地方自治는 國家發展을 ‘펴害하는 方向￡로 이루어져서는 안된다는 命題를 반드시 준 
수해야 하는 것이다. 
地方自治實輝를 未久에 앞두고 期待以上으로 憂慮를 금하지 못하는 것은 地方自治가 갖 
는 肯定的 效果와 더불어 否定的 效果가 크기 때문이다. 특히 實雄初期段階에 있어 一定期
間에 있어서는 그의 否定的 效뚱:가 더 크게 나타날 것으로 展望된다. 설흑 一部地域에서 
部分的언 成果가 크다 하더라도 國家 全體로서의 效果가 저하되고 國家發展이 退步한다면 
이는 결코 우리가 所望하는 바와는 거리가 멀게 훨 것이다. 地方自治實雄에 ξ음하여 國家
發展과의 關係에 깊은 關心을 가져야 할 所以가 여기에 있는 것이다. 
* r地方行政짧究」誌 第 6 卷 第 2 號(1991年 2月짧) pp.145-160을 轉載한 것엄. 
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이러한 服絡에서 本論文은 먼저 地方自治制의 得과 失을 개관하고 國家寢展의 職念과 훌 
件을 설정한 다음에 地方自治와 國家發展의 關係를 구명하고 地方自治의 擔益分析에 대한 
假說的 模型을 정렵하며， 끝으로 國家發展을 지향한 地方自治制의 發展的 課題를 제시하는 
데 그 g 的을 두고 있다. 
n . 地方自治制의 得과 失
1. 地方自治制의 得
地方自治實施로 나타날 肯定的 效果로서는 政治 ·行政·經濟·社會·文化·意識 등의 諸
測面에서 여러가지 期待될 수 있지만 가장 代表的언 것은 다음의 다섯가지로 훌約할 수 있 
을 것이다. 그 첫째는 自律性과 自立性의 向上이다. 地方自治는 國家統治權의 地方移讓에 
의한 分權化에 따라 이루어지는 것이묘로 당연히 地方自治團體의 自律性과 自立性은 강화 
되어진다. 어떠한 地域이나 團體를 불구하고 他律과 依存보다는 自律과 自立에 의해 運營
되는게 바람직하며， 이는 궁극적으로 安定과 成長에도 보다 큰 寄與를 하게 되는 것이다. 
둘째는 獨創性과 自發性의 提高이다. 中央集權體制에서는 모든 地方이 國家의 指示와 藍
督을 받기 때문에 스스로 獨創性을 발휘할 機會가 없거나 있어도 극히 미약할 수 밖에 없 
다. 그러나 地方自治制下에서는 自律과 自主의 權限이 커지게 되묘로 獨自的인 創意力을 
발휘하고 自發的으로 問題解決에 참여하는 機會가 넓어지고 또 그렇게 해야할 必훨性이 증 
대하게 된다. 獨創性과 自發性의 提高는 地方自治團體와 地方住民은 물론이고 國家와 國民
모두플 活力化시키는 作用을 하게 될 것이다. 
세째로 期待되는 效果는 責任意識의 增大이다. 地方自治는 地方的 事項을 住民 스스로 
處理하는 制度이으로 便益의 所有와 過誤의 責任은 모두 住民이 갖게 된다. 모든 住民이 
함께 責if을 지는 政治와 行政이야말로 더 없이 安定되고 성숙한 상태라고 할 수 있을 것 
이다. 權限의 移讓은 自律性의 保障과 함께 당연히 責任性을 요구하게 되며， 地方自治는 
바로 이러한 原理를 실현하는 것이다. 
네째는 地域特珠性의 浮刻이다. 中央集權體制가 全國的 結一性과 一元性을 지향하는 대 
신에 分權化에 의한 地方自治制는 地域別 個別性과 多元性을 강조하기 때문에 個個 地域이 
갖고 있는 自然的 및 A工的 特性이 인정되고 부각되어지게 된다. 地方自治가 이러한 地域
特性에 맞추어 이루어지게 되면 자연히 地域發展이 보다 效果的으로 이루어지고 地方自治
역시 各 地域에 부합하는 方向으로 발전되어질 것이다. 
끝S로 또 하나 중요한 效果는 民主訓鍵의 經驗을 쌓는다는 事實이다. 地方自治는 住民
스스로의 政治 • 行政이 묘로 실제의 經驗을 통해 住民의 政治意識과 民主力量을 키 워 가게 
되는 것이다. 地方自治를 「民主主義의 學校이자 道場」이라고 하며， r풀뿌리 民主主義의 實
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體」라고도 부르는 理由가 여기에 있는 것이다. 
2. 地方自治制의 失
무릇 모든 制度가 다 그러하듯이 地方自治制 역시 長點과 더불어 좋지않은 短點도 함께 
갖고 있다. 長點이 많이 나타나면 地方自治는 成功하게 되지만 반대로 短點이 보다 많이 
발생하면 失敗의 結果를 맞게 될 것이다. 
地方自治로 인해 야기될 좋지 않은 效果로서는 먼저 能率의 低下를 들 수 있다. 民主性
과 能率性은 어느 정도 相反된 關係를 갖고 있a며， 民主化의 初期段階에는 더욱 그러한 
相反性이 두드러지게 나타나게 된다. 兩者가 調和를 이루어 서로 肯定的 影響을 주기까지 
는 相當한 期間을 요하게 된다. 처음 實施되는 地方自治는 地方行政과 地域開發에 있어서 
는 물론이고 經濟 • 社會的 活動에 있어서까지 그의 能率性을 저하시키게 될 것이다. 
둘째는 對立과 摩據의 深化現象이다. 地方自治團體의 自治權과 獨立權이 강화됨에 따라 
國家와 地方自治團體， 즉 中央政府와 地方政府 사이에 對立狀態가 발생하고， 自治團體와 
自治團體 사이에도 숱한 摩據이 일어날 것으로 예상된다. 또한 같은 自治團體 안에 있어서 
도 議決機關과 執行機關間， 住民과 地方政府間， 利益團體 相互間， 住民들 相互間에 級爭과 
不和가 일어날 가능성이 짙다. 이러한 對立과 摩據 및 不協和는 地方選擊에서 부터 시작하 
여 地方담治制를 운영하는 過程에 까지 파급되어 地方自治의 效果를 약화시키는 作用을 하 
게 될 것이다. 
세째로 우려되는 바는 相互間 調整이 잘되지 않으리라는 점이다. 강력한 中央集權制下에 
서는 上·下級機關間은 물흔이고 덤治團體 相표間에도 調整과 協調가 잘 이루어지지만 地
方分權化에 의한 地方自治制가 확립되는 경우에는 機關間 및 團體間의 協調가 어렵고 相互
調整이 잘 되지 않을 가능성이 있다. 이는 自治權의 신장에 따라 外部의 指示나 命令이 약 
해지고， 自己集團中心의 利益을 추구하는 碩向이 짙어지기 때문이다. 
세째로 우려되는 現象은 需給不均衝의 深化이다. 地方自治制의 寶輝로 地方議會의 構成
과 運營이 이 루어 지 고 執行機關이 補彈됨 으로써 自治團體의 公共經費가 더 많이 支出되 어 
지며， 住民들의 地方自治實施에 따른 各種 훌求가 增加하게 될 것이다. 供給할 수 있는 行
政서버스와 財政의 能力에 비해 公共需要가 월등히 많아짐a로써 需要·供給의 差異는 더 
욱 커지게 되며， 이는 住民들의 不滿ξL로 나타날 것이다. 
다섯째는 綠合的이고 長期的인 政策이 위축되리라는 事實을 들 수 있다. 地方自治가 住
民의 直選에 의해 선출된 代表者에 의해 운영되는 경우에는 住民의 日常生活과 直結된 事
項들을 주로 다루고， 現tE의 當面한 民願들에 보다 큰 比重을 두기 때 문에 보다 現實的이 
고 局地的인 自治行政으로 나아가게 될 것이다. 이로 인해 練合的이고 廣域的이며 長期的
인 眼 g 이 흐려질 가능성이 커지게 될 것으로 보인다. 
여섯째의 否定的 效果는 지나친 政治性의 作用이다. 地方住民의 獨自的 智慧、와 力量을 
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￡아 그 地方에 맞는 알뜰하고도 착실한 살립을 스스로 꾸려나가고자 하는 地方담治에 中
央單位의 政治力과 건전치 못한 政治性向이 풍미하게 되면 모처럼의 地方自治가 잘못띈 方
向￡로 흘러갈 危險性을 노정하게 되는 것이다. 生活自治가 아닌 政治自治로 변요하고， 住
民自治가 아난 政黨自治로 변질될 우려가 었는 것이다. 
끝￡로 일곱째는 地方自治가 잘옷되는 경우 地城間의 感情을 더욱 악화시킬 수도 있다는 
憂慮이 다. 憐接하고 있는 自治團體들의 相互間 對立 • 不和가 심해 지 고， 地域別로의 지 나천 
一黨白有의 現象은 地域感情을 더욱 부채질하게 될 것이다. 
]1[. 國家發展의 擺念과 훌륭件 
1. 團家發展의 標念
國家發展은 하나의 國家가 모든 面에서 安定과 調和를 이루면서 成熟한 段階를 향해 변 
화하는 過程과 現銀을 말한다. r國家의 모든 面」이라 함은 國家와 國民生活을 형성하는 모 
든 훨素를 뭇하며， 이는 國家發展의 對象이 되는 것이다. r安定과 調和를 이루는 것」은 國
家發展을 가능케 하는 原理로서 모든 部門이 安定을 유지하고 部門 相효間에 調和롤 이루 
어야 함을 뭇하고 있다. r成熟한 段階로의 指向」은 國家發展이 추구하는 目標로서， 이는 現
tE보다 더 욱 성 숙한 狀態로의 進展을 뭇하고 있다. 그리 고 「變化하는 過程과 現象」은 國家
發展이 어느 一定水準에서 終決되는 것이 아니라 持續的￡로 이어지는 變化의 連結이라는 
屬性을 의미하고 있다. 
國家發展은 특히 政治와 經濟 및 社會의 測面에서 두드러지게 나타난다고 할 수 있다. 
그것은 國家經營에 있어 統治體制와 經濟活動 및 社會變動이 가장 중요한 彼劃을 하고 있 
기 때문이다. 政治的 {則面에서의 國家發展은 民主主義의 理念이 구현되고 安定과 能率의 
原理가 실천되며 政策薦主의 건전한 議會政治가 확렵됨을 지향하고 있다. 그리고 經濟的
意味로서의 國家發展은 부강한 國力과 부유한 家計를 형 성 하고 地域間 • 部門間 • 個A間의 
행衝을 유지하며 持續的 成長을 가능케 할 濟在力을 키워나가는데 그 目標를 두고 있다. 
한펀 社會的 {J{ij面에서 본 國家發展은 國民의 意、識과 行動이 건전하고 社會的 縣序와 紀網
이 확립되며 文化水準이 높은 境地에 이르게 됨을 뭇하게 된다고 할 수 있다. 
2. 園家發훌훌의 段階
國家發展은 크게 보아 未熟段階에서 시작하여 過援段階를 거쳐 成熟段階로 전개돼 간다 
고 할 수 있다. 아직도 상당수의 國家는 未熟段階에 머물러 있고 대부분의 國家는 過慶段
階에 있a며 극히 一部 國家만이 成熟段階에 이르렀다고 볼 수 있다. 國家發展의 3段階를 
엄격하게 區分하기는 어렵지만은 各段階가 갖는 特色의 相異性을 통해 어느 정도까지는 구 
분할 수 있을 것이다. 
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未熟段階가 갖는 特色우로서는 먼저 政治測面에서 獨載的 統治形態， 카리스마的 指導者
像， 巨大與黨中心의 集權體制， 統治者中心의 情報政治 등을 들 수 있고， 經濟的으로는 農
業中心의 옳業構造， 統制的 經濟體制， 閒銀性 市場形態， 低位의 技術水準 퉁이 지척될 수 
있으며， 社會的으로는 前近代的 思考方式， 傳統的 倫理觀， 社會構造의 未分化， 共同體的
生活形態， 原初集團의 生活體制 등이 제 시 될 수 있다. 
다음의 過援段階가 보여주는 特色으로 먼저 政治的으로는 民主化騎爭의 過熱， 政治的 混
亂， 多數政黨의 出現과 相互對立， 不正 • 魔敗의 深化 등과 같은 現象을 들 수 있고， 經濟
的으로는 I業化政策의 追求， 開放體制로의 轉換， 物價의 댐購， 銀廢風湖의 發生과 같은 
變化를 들 수 있으며， 社會的으로는 價f直體系의 混迷， 社會的 分業化， 利益集團의 出現，
中塵層의 增加와 같은 樣相을 들 수 있다. 
끌우로 成熟段階가 갖는 特色으로서 먼저 政治的 測面에서는 民主主義의 確立， 건전한 
政黨體制의 運營， 政策中心의 政治活動， 公明選塵의 實現 등을 들 수 있고， 經濟的 {빙j面에 
서는 高附加價f直의 塵業構造， 完全自由市場體制의 構葉， 科學技術水準의 高度化， 物價의 
安定維持 등이 제시될 수 있A며， 社會的 測面에서는 새로운 價f直觀의 確立， 科學的 思考
와 合理的行態， 自律뾰과 責任性의 共存， 中塵層中心의 社會構造 등을 들 수 있을 것이다. 
3. 國家發展의 훌件 
國家發展에 直接的 影響을 주는 훨素로는 여러가지가 있으나 이를 大別하면 自然資源，
A的資源，Á.工資훌， 社會構造， 傳統基盤 등으로 나눌 수 있다. 自然資源은 地上 및 地下
에 있는 天戰의 自然物로서 國家發展의 源果으로 기능하게 되고，Á.的 餐源은 國民의 數와 
資質 및 技術的 能力을 結合한 것으로서 國家發展의 動力的 因子로서 기능하게 되며，Á.工 
資훌은 오랫동안 사람에 의해 훌훌積된 各種 施設과 資本 및 情報 등을 돗하는 것으로 國家
發展을 가능케 하는 直接的 手段으로 역 할하게 된다. 社會構造는 社會的인 階層의 形成과 
道德的 倫理觀 및 社會氣風의 屬性 등을 총칭하는 것으로서 國家發展에 있어 觸媒的 作用
을 하게 되 며 , 傳緣基盤은 國家의 歷史的 및 文化的 傳緣과 國民性의 形態 등으로 구성 되 
는 것우로 國家發展의 基盤을 이루고 있는 것이다. 
이와 같은 휠素들을 國家發展으로 연계시키는 作用을 하는 動因은 國家體制와 內外環境
및 國民意識이라고 할 수 있다. 그리고 이들 要素와 動因을 결합하여 그 힘을 발휘케 하는 
實錢主體는 緣治方法과 指導力量언 것이다. 따라서 國家發展을 가능케 하는 核心的 훨件은 
첫째가 生盧資源， 둘째가 經營體制， 세째가 國民資質， 네째가 維治能力이라고 할 수 있다. 
첫째의 生塵資源은 國家짧展을 가능케 하는 生훌活動에 절대적S로 훨요한 資源으로서 
自然資源과 A工資塵 및 A的 資源을 모두 총칭하고 있다. 生盧資源이 갖추어야 할 條件은 
量的 豊富住과 質的 優秀性을 갖고 多樣性을 띄 고 있어 야 하며 , 高附加價f直的 性格을 구비 
해야 하는 것이다. 덤然賢源의 與件이 좋지 않은 경우에는 A工資훌을 확대하고 人的 賢源，
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즉 A力의 質的 水準을 향상시키도록 해야 할 것이다‘ 
둘째의 經營體制는 國家經營을 통해 國家發展을 이 끌어 가는 政治 • 行政的 및 經濟 • 社會
的 運營體制를 말하며， 이는 國家發展을 가능케 하는 裝置가 되는 것이다. 이러한 經營體
制가 바람직하게 이루어지기 위해서는 浪費가 없는 練序와 能率의 原理가 보장되고， 創造
와 發展의 動機가 常存하고 있어야만 한다. 地方自治制는 國家를 보다 民主的으로 경영하 
고 관리 하기 위 한 公共的인 政治手段의 하나인 것이 다. 
세째의 國民資質은 國家發展을 責任지고 이끌어가는 國民의 資格과 能力을 돗하는 것으 
로서 國家發展을 위해 가장 중요하고도 主導的인 投害U을 하는 것이라고 할 수 있다. 國家
發展을 가능케 하는 바람직한 國民資質은 높은 民主意識과 강력한 責任感을 가지고 動數과 
協同 및 愛國의 生活態度로 일관돼 있는 것이다. 
네째로 鏡治能力은 한 國家를 보다 바람직한 方向으로 發展시켜 나가는 政治的 力量을 
말하며， 統治能力이 부족하면 다른 어 떤 要件이 充足되 더 라도 올바른 國家發展을 가져 요기 
어렵게 된다. 國家發展을 가능케 하기 위한 統治能力은 國民을 同一方向으로 結集시키는 
指導力과 國家의 總에너지를 極大化시키는 動員力을 갖고 있어야 한다. 
N. 地方自治와 國家發展의 相효關係 
地方自治와 國家發展은 相互間에 直接的인 影響을 주고 받는 不可分의 關係를맺고 있다. 
그것은 地方自治의 成敗가 바로 國家發展의 程度를 결정하고， 國家發展의 方向과 水準이 
地方自治의 건전한 運營을 판가름하기 때문이다. 地方自治와 國家發展이 서로 肯定的 作用
關係를 갖게 되면 兩者 共히 올바른 휩L道 위에서 正常的 成長을 하게 되지만 서로 否定的
關係로 作用하게 되면 兩者 모두 後退의 길을 면하기 어렵게 된다. 地方自治가 國家發展에 
주는 效果는 部分의 集合에 의한 全體로의 收數이고， 國家發展이 地方自治에 주는 效果는 
全體的 成長果實의 部分ξζ로의 據散인 것이 다. 
國家發展이 잘 이 루어 치 는 경 우에 는 國力이 증가하고 國家財政力이 향상되기 때 문에 地
方自治團體에 대한 財政的 支援과 技術的 指導가 보다 원활해지고 國家와 地方間은 물론이 
고 地方自治團體들 相효間의 調整도 더욱 용이하게 행사할 수 있게 된다. 또한 國家發展은 
國際的 地位를 향상시키고 對外鏡爭力을 제고시키게 되며 이는 地域經濟와 地方企業의 成
長을 자극하고 地域開發의 t足進을 유도함A로써 모든 地方自治團體의 活性化를 가져오게 
하는데 기여할 것이다. 그러나 國家發展이 제대로 이루어지지 않으면 地方自治를 올바로 
선도할 國家의 投劃도 약화되고， 地方自治의 運營에도 좋지 않은 影響을 주게 될 것이다. 
한펀 地方自治가 國家發展에 미치는 效果 역시 肯定的인 경우와 否定的인 경우의 兩面性
을 갖고 있다. 地方自治가 건전하게 이루어지는 경우에는 國家發展을 더욱 촉진하는 作用
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을 하게 되며， 이는 여러 測面에서 발생하게 된다. 먼저 건전한 地方自治는 住民의 創意力
과 自發性을 제고하게 되며， 이는 國家 全體的으로 國民能力의 發揮를 촉진하고 民族的 ‘灣
tE에너지의 效率性을 높이게 된다. 모든 國民이 自發的으로 參與하고 活動하며 그의 創意
力을 올바로 발휘하게 되연 그 國家의 發展은 가속되어지고 그만큼 國力은 신장되어질 것 
이다. 
地方自治制는 住民의 自律性과 함께 責任感을 강조하게 되며， 또 실제로 올바른 地方自
治의 實施는 住民의 責任意識을 제고시키게 된다. 이러한 責任意識의 제고는 地方自治 뿐 
만 아니 라 國家經營에 까지 肯定的 影響을 줌으로써 國民의 連帶感이 강화되 고 國家의 安
定性이 증대하게 되며， 궁극적으로는 國家의 發展이 건전한 基盤위에서 착실히 전개되게 
된다. 
또한 地方自治는 그것이 올바로 이루어질 때 地域開發을 더욱 촉진하고 효율화시키게 되 
며， 地域經濟도 그 地域에 굳건히 뿐리를 내리게 하는 作用을 하게 된다. 이러한 地域開發
의 f足進과 地域經濟의 훌根은 地方自治團體의 건전한 發展을 유도하고 地域間의 均衝있는 
成長을 가능케 할 것이며， 國家全體로서는 협衝된 國土開發과 더불어 效果的인 國家發展을 
가져오게 할 것이다. 
그리 고 地方自治는 自治意識과 民主意識을 함양하는데 直接的인 投홈U을 하며 , 이 는 地方
g治를 실시하는 가장 核心的 目的이기도 하다. 地方自治를 통한 民主意識의 向上은 國家
全體로서의 民主主義를 정착시키는데 直接的 寄與를 하게 되며， 이는 곧 國家發展으로 연 
결되어지게 펀다. 國家發展의 가장 중요한 部門이 民主主義의 寶現인만큼 이를 위한 地方
自治의 짧害U은 대단히 크다고 할 수 있다. 
끝으로 또 하나의 肯定的 寄與는 政治訓鍵에 었다. 地方自治를 통해 이루어지는 풀뿌리 
的인 政治힘1[練은 地方自治運營에만 유용한 것이 아니라 政黨의 건전한 育成에 기여하고 國
會와 國政의 運營에도 바람직한 影響을 주게 된다. 이는 바로 한 나라의 政治體制와 政黨
構造 및 政治活動을 건전케 하며， 나아가 國家發展을 올바로 유도하는 投劃을 하게 되는 
것이다. 
이와 같은 肯定的 效果가 큰 반면에 地方自治가 잘옷 실시되는 경우에는 國家發展을 저 
해할 가능성도 많이 있다. 그 첫째의 危險性은 能率低下에 따른 國力의 弱化이다. 地方自
治가 지나치게 民主性만을 추구사고 政治活動中心으로 전개된다면 能率性은 저하될 수밖에 
없으며， 이는 國家經營의 效率性을 약화시키고 國家發展을 저해하는 행作用을 하게 된다. 
다음은 地方自治로 인한 費用의 過多支出과 이로 인한 國民經濟의 훌縮이다. 地方選塵에 
서부터 지나친 資金이 방출되고 地方自治運營에 많은 經費가 소요된다연 이는 通貨廳眼과 
物價上昇을 자극하고 나아가 國民經濟를 위협하게 된다. 아울러 社會的 費用의 부담이 커 
지게 되어 經濟的 安定과 成長을 저해할 수도 있다. 이로 인해 國家發展이 위축될 위험성 
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이 커지게 되는 것이다. 
세째는 需給隔差의 深化에 따른 國民不滿의 高湖이다. 地方自治實拖로 行政需훨가 증가 
하고 住民欲求는 상승하며 期待水準도 향상하게 되지만 이를 충족할 供給能力에는 限界가 
있으으로 住民들이 欲求不滿이 커지게 된다. 國民多數가 갖는 不滿과 不~은 國力을 손상 
시키고 國家發展에 좋지 않은 影響을 미치게 된다. 
네째는 混홉L에 의한 國家安定의 威齊이다. 地方自治가 잘못 운영되어 地方單位에서 政
治·行政的 및 經濟·社會的 混뽑L이 심해지게 되면 地方 뿐만 아니라 國家全體의 安定的
基盤을 약화시키게 되며， 이는 궁극적￡로 國家의 건전한 發展을 저해하게 된다. 國家發展
은 國家全體로서의 安定的 風土 위에서 가능한 것이다. 
끝무로 또 하나는 相互對立의 심화에 따른 國民和슴의 약화이다. 地方自治는 地域間， 集
團間， 機關間， 住民間의 關係를 對立과 摩操의 樣相으로 변모시킬 위험성이 짙￡며， 이것 
이 長期化되고 심해，지는 경우에는 地域住民은 물론이고 國民 全體의 不和와 反目를 초래하 
게 된다. 國民和合의 약화는 바로 國家의 올바른 發展을 저해시키는 要因으로 작용하게 
된다. 
v. 地方自治의 鎭益分析 : 假說的 模型
1. 擔益分析의 接近方法
地方自治가 가져올 鎭益을 國家發展과 관련하여 하나의 假說的 模型을 통해 分析해 보기 
로 한다. 이를 위한 比較의 準據는 地方自治를 실시하지 않는 경우， 곧 뿌央集權體制로 한 
다. 즉， 地方自治를 실시하는 경우와 실시하지 않는 경우로 나누고， 각각의 경우에 國家發
展이 이투어지는 程度를 想定한 다음에 兩者를 비교해 보고자 하는 것이다. 
中央集權制下의 國家發展程度를 統制變數로 하여 比較의 基準으로 하고， 地方自治制下의 
國家發展程度를 非統制變數로 하여 이에 對比코자 한다. 하나의 假說的 模型을 설정하는 
것이기에 먼저 몇가지 事項에 대해 假定 내지 前提를 해 두어야 할 必要性이 있다. 
2. 模型設定의 假定과 前提
地方自治制의 有無와 國家發展이 갖는 關係는 여러 形態의 假說로 나타날 수 있으며， 이 
는 國家와 時代의 特性에 따라 다르게 나타나기 때 문이 다. 30年만에 실시 되 는 우리 나라의 
地方自治制는 거의 처음 실시되는 바와 같은 생소한 制度라고 할 수 있S며， 그동안 中央
集權制度下에 서 이 루어 진 國家發展의 樣相과 우리 國民의 政治的 및 民主的 意識水準 등 
을 함께 고려하여 다음과 같은 基本的 前提를 설청키로 한다. 
첫째는 中央集權制가 계속되는 경우에 나타날 國家發展의 程度이다. 過去의 經驗과 未來
의 展望에서 볼 때 地方自治를 실시하지 않고 國家中心의 中央集權體制를 그대로 유지하더 
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라도 總量的 指標로서의 國家發展의 程度는 계속적S로 증가할 것이다. 이러한 增加의 i휩 
向은 線型의 形態를 띄게 될 것으로 假定하기로 한다. 이 경우 年度의 經過에 따른 國家發
展程度의 碩向式은 1次國數式을 갖게 된다. 
둘째는 地方自治制가 실시되는 경우에 國家發展이 이루어지는 程度의 趣勢이다. 먼저 생 
각할 수 있는 것은 어느 期間까지는 中央集權下에서보다 그 뚫度가 낮아지다가 -定期間이 
지난 다음에는 점차 높아지기 시작하여 급기야는 中央集權制下의 國家發展水準을 능가하게 
되리라는 事實이다. 즉， 처음 初期에는 地方自治에 의한 副作用이 더 크게 나타나고 다음 
後期에는 正常的 運營에 의해 地方自治의 肯定的 效果가 더 커지게 나타날 것이라는 假定
이다. 이 경우 그 碩向曲線은 여러 形態로 나타나겠지만 여기서는 代表的으로 두가지를 前
提하고자 한다. 하나는 鋼物線型이 고 다른 指數曲線型이 다. 
세째는 揚益협衝의 時點에 관한 것이다. 地方自治制를 질시하는 경우에 처음 -定期間은 
中央集權制에 비해 國家發展의 뚫度가 낮아서 f홉失의 效果를 갖게 되지만 兩者가 -敎하는 
時點이 지나게 되면 國家發展의 程度가 높아져서 利益의 效果를 가져오케 펀다. 협失의 量
과 利益의 量이 同一하게 되는 時點이 바로 地方自治制寶雄로 인한 훨益의 혈衝點이 되는 
것이다. 이 時點 以後부터는 地方自治로 인한 純利益만이 돌아요게 될 것이다. 
3. 模型의 構圖와 휩훨式 
地方自治가 실시되는 1991年의 우리나라 國家發展水準을 X라 하고， 1991年을 0, 1992年
을 1, 1993년을 2 동S로 代置하여 表示키 로 한다. 非自治制下의 國家發展趣勢를 線型으로 
나타낼 때， 自治制下의 그것은 빼物型 또는 指數型ξL로 表示할 수 있다(圖 l 參照).
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〔圖 1) 地方自治賣施 有無에 따른 國家發廣의 ~11::趣勢
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水準이 고， a， b， c， d는 係數들이 다. 
O非自治制下의 國家發展 困數式
• 線型 : Y1==K+aX 
O自治制下의 國家發展짧數式 
• 빼勳型 : Y2=K+bX+CX2 
·指數型: 강=KdX 
여기서， 
Y j : i模型에 의 한 國家發展水準
X: 年度(X==Q : 1991年， X=l: 1992年， X=2: 1993年， ...... ) 
K: 1991年 現在의 國家發展水準
a, b, c, d: 係數
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各 困數式에 있는 係數의 값은 過去의 資料와 未來展望의 數f直들을 가지 고 回歸分析과 
같은 技法을 동원하여 구해야 할 것이다. 그러나 寶際에 있어 이들의 값을 구하기는 대단 
히 어려운 作業01 될 것으로 생각완다‘ 
4. 揚益均衝點의 發見
地方自治制의 實施에 따른 협益협衝點을 찾기 위한 接近을 위한 하나의 例로서 自治制下
의 國家發展짧數式 가운데 빼物型의 2次 짧數式을 택 하기로 한다. [圖 2J에서 보는 바와 
같이 非自治制下의 國家發展趣勢直線 Y1과 自治制下의 國家發展趣勢曲線 Y2는 K에서 같이 
Y2 
Y1 
o 1 2 ..... . B E X 
〔團 2J 地方自治制의 *홉益헝衝點 表記圖
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X=O일때는 Y1과 Y2가 같이 出發하는 1991年이고， X=(a-b)/c일때는 Y1과 Y2가 다시 
만나는 A地點의 年度이다. 이 期間 동안에는 地方自治制는 그의 實施로 인해 實施치 않는 
것에 比해 面積 I 만큼의 휩失을 보게 되는 것이다. 이 揚失의 크기 I는 다음과 같이 計
算될 수 있다. 
r(a-이 /c 
1 =1 (Y1- Y2)dX 































즉， 휩失 I 의 크기는 (a-b)3/6c2이 된다. 그러나 A地點부터는 Y2가 Y1보다 더 빨리 
증가하무로 地方自治制로 인한 國家發展의 水準은 中央集權制下에서 보다 높아지게 된다. 
휩失의 크기 I 와 同一한 크기의 利益 R 가 이루어지는 地點을 CD線으로 보고 이 때의 時
點 E를 구해보기로 한다. E時點의 年度를 X라 하면， 利益의 面積 R 는 다음과 같이 計
算된다. 
H =1 _ (Y2- Y1)dX 
J (a-b)/C 





l ι ;:) ) (a-b)/c 
__ 2( 3b-3a+2cx \ I (a-b )3 
-~\ 6 ) ‘ 6c2 
握失 I 과 利益 R 는 같은 面積이으로 E點의 時期 z는 다음과 같이 구해진다. 즉， 
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〔圖 3J 地方自治制의 f홉益分析 蘇合圖
I= lI 
(a-쁘-γZ( 3b-3a+2cx μ (a-깐 
6c2 \ 6 J I 6c2 
3b-3a+2cx=O 
_ 3(a-b) _, ,.. a-b x= ---,---,-;:;-•ê....=1. 5---"-
ιc c 
地方덤治로 인한 揚失과 利益의 量이 同一해지는 時點은 1. 5(a-b)jc年度가 된다. 즉， 
地方딩治制로 인한 國家發展의 碩向을 2次 困數로 볼 때， 地方自治制實施에 의한 揚失。1
끝나는 時點까지의 1. 5倍가 되는 年度에 *員益의 행衝을 이룰수 있게 되는 것이다. 지금까 
지 의 困數式과 함께 計算結果를 하나의 圖表로 나타내 면 〔圖 3J에 있는 바와 같다 .. 이 러 한 
結果는 地方自治制와 中央集權制가 갖는 國家發展의 휩數式이 어떻게 定立되느냐에 따라 
다르게 나타나게 된다. 여기서는 간단한 數式을 통해 하나의 例로서 提示한데 불과하였던 
것이다. 
VI. 國家發展을 指向한 地方自治制의 課題와 方向
1. 向後의 命題와 發展方向
地方自治制는 民主主義의 發展과 定훌을 위해 필요하고도 불가피한 制度이다. 그러나 그 
것이 잘못 운영되는 경우에는 많은 副作用을 야기시키게 되며， 특히 地方自治가 실시되는 
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初期段階에 는 그렇게 될 가능성 이 더 욱 짙 다. 社會的 混亂의 야7]， 經濟成長의 위 축， 國力
의 감소 등이 地方自治로 인해 발생하지 않도록 유의해야 할 課題들이다. 
地方自治實施로 인해 國家發展이 더욱 촉진되는 것이 가장 바람직하며， 적어도 弱化되는 
現象이 일어 나서 는 안될 것이 다. 즉 地方自治實施의 前後를 비 교하여 實施以後의 狀況야 
實施以前에 비해 좋아지거나 같아야 한다는 命題가 준수되어야 한다는 것이다. 모든 與件
을 惡化시키고 低下시키는 制度는 채택하지 말아야 하거나 그러한 方向으로 운영해서는 안 
될 것이다. 地方自治制가 갖는 長·短點의 兩面的 屬性과 우리의 現實的 狀況을 고려해 볼 
때， 地方딩治寶施로 인해 발생할 否定的 效果가 크게 우려되는 바이다. 
地方自治로 인한 否定的 效果가 적어도 그 實雄 初期에는 불가피하다고 한다면， 그 期間
과 程度를 最小化하는데 모든 努力을 경주해야만 함이 옳을 것이다. 앞에서 본 바와 같은 
地方自治와 國家發展의 關係模型에서 地方自治로 언한 鎭益이 헐衝을 이루는 時點까지의 
期間을 短縮시 키 도록 해 야 하는 것이 다. 만일 휩益均衝까지의 期間이 지 금부터 100年이 소 
요된다연 우리는 地方自治制의 질시를 유보 내지 포기하거나 꼭 실시해야 한다면 그 期間
의 短縮을 위해 全力을 기울여야 할 것이다. 우리의 경우는 적어도 10年 내지 20年안에 擔
益의 t경衝點에 도달하도록 해 야 할 것이 다. 
地方自治制의 成敗는 저절로 결정되는 것이 아니고 國民의 智慧와 努力이 갖는 方向과 
程度에 따라 좌우된다고 할 수 있다. 아무런 作짧없이 그대로 방치해 둘 때 地方自治制는 
잘못된 方向으로 굴러갈 위험성이 짙으며， 많은 努力을 경주해도 건전한 正常執道에 들어 
서기까지는 많은 難關을 거치고 긴 時間을 소요하게 될 것이다. 地方自治制를 건전하게 
운영 하여 地方自治의 조속한 훌根과 더 불어 國家發展의 jJlJ-‘層 f足進을 가능케 하기 위 해서 
는 國家와 地方自治團體가 올바른 쫓勢를 가지고 주어진 짧害u을 제대로 수행해 나가야 할 
것이다. 부여된 權限의 수행과 더불어 막중한 責任을 완수하는데 전력을 다 해야 할 것 
이다. 
2. 園家의 흙題와 짧劃 
地方自治의 實施를 위한 準備와 實行에 대한 第 1 次的 責任은 國家에 있다. 地方自治制
의 成功的 實施를 위해 해야할 課題는 크게 세 段階로 나누어 생각할 수 있다. 그 첫째는 
寶施를 위한 완벽한 準備이다. 地方自治에 필요한 法令을 옮u定 또는 改正하고， 國家機能의 
-部를 地方에 이양 또는 위임하며， 國家와 地方間의 財源을 적절히 채배분하는 등의 擔處
를 취해야 한다. 
둘째의 課題는 實雄過程에서 이루어져야 할 것으로서， 이는 主로 地方自治團體에 대한 
指導와 藍督으로 대표될 수 있다. 地方自治가 시행되는 過程에서 國家는 承認， 報告接受，
協調， 藍督， 支援， 補助 동의 行짧를 통하여 地方自治가 효율적으로 이루어지게끔 지도하 
고， 正常的 휩L道에 서 이 탈하지 않도록 감독하는 投홈u을 성 실히 수행 해 야 한다. 특히 어느 
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程度 성숙한 水準에 이르러 自律的이고 自立的인 담治運營이 가능해지기까지는 國家에 의 
한 指導·藍督과 保護 및 支援은 반드시 펼요하며， 이는 國家가 수행해야만 할 必須的 責
務이기도 하다. 
셰째는 地方텀治의 效果를 國家發展으로 收數 • 吸收하는 課題이다. 國家統治權의 分散에 
의 해 이 루어지 는 地方自治인만큼 자첫 잘못하면 國家 全體로서의 國力은 약화되 고 國家發
展은 위축될 가능성이 있다. 따라서 國家는 地域別로 나타나는 自治效果와 開發果實을 결 
합하여 國家發展으로 연계시켜 더욱 乘數化하는 努力을 게을리해서는 안될 것이다. 
國家는 家處의 父母와 같고， 地方自治團體는 分家한 子女와 같다고 할 수 있다. 分家한 
子女가 어느 정도 安定되고 健全한 生活基盤을 마련하여 스스로의 獨立된 힘으로 살아갈 
수 있기 까지는 父母의 配慮와 關心이 있어야 하고 指導와 支援이 있어야 하는 것이다. 分
家한 子女에 대한 지나친 千涉과 統옮u도 좋지 않지만 지나친 放任과 無關心도 결쿄 바람직 
하지 못하다. 一定한 家風과 紀網의 範圍 안에셔 스스로 성장하고 발전할 수 있는 與件과 
環境을 조성 해 주는 것이 父母가 해 야할 投害u이 라고 할 수 있다. 
地方自治實雄에 즈음하여 새로운 覺뺨와 쫓勢로 임해야 할 集團의 하나는 政黨이다. 與
黨이나 野黨이나를 막론하고 地方自治를 보는 視覺을 바로 장도록 해야 한다. 地方自治를 
政權維持나 政權쫓取의 手段으로만 利用하려는 意圖는 처음푸터 배제되어야 하며， 地方選
靈와 地方自治에 지나천 政治的 바람이 불어 中央政治舞훌약 再版이 되지 않도록 해야 한 
다. 地方自治實雄가 行政權의 分權化를 가져오는 반면에 새로운 政治權의 集權化를 초래하 
여 政黨中心의 地方自治行政으로 변모하는 事態가 일어나지 않도록 해야 한다. 오히려 中
央政黨의 影響力이 地方에 확산되기 보다는 건전한 地方自治확 效果가 우리나라 政黨의 건 
전한 體質改善에 良藥으로 작용되도록 해야 할 것이다. 
3. 地方의 課題와 쫓勢 
分權化를 통해 自治權限을 부여하는 것은 國家이치만 이를 올바로 유지하고 바람직하게 
수행하는 것은 이블 부여받은 地方自治團體의 所任이요 責任이다. 地方自治를 성공시키는 
要件으로 첫째가 바람직한 制度의 마련이고， 둘째가 높은 水準의 自治力量이며， 세쩨가 건 
전한 地域風土라고 할 수 있다. 이들 세개의 훌件 가운데 적어도 두가지， 즉 自治力量과 
地域風土는 地方單位에서 충족되어야 할 要件인 것이다. 
自治力量은 住民과 經濟 및 地域代表에 의해 결정된다고 할 수 있다. 住民은 높은 自治
意、識과 住民行態를 갖고 있어 야 하고， 經濟는 住民의 自足的 欲求를 충족함과 아울러 地方
財政의 自立水準을 높일 수 있는 狀態에 있어야 하며， 地域代表는 能力있고 寶質높은 地方
議會議員과 自治團體長 및 公務員으로 구성되어야 하는 것이다. 이러한 自治力童은 저절로 
함양되는 것이 아니라 부단한 經驗과 열성적인 努力에 의해서만 제고될 수 있는 것이다. 
地域風土는 地方自治를、올바로J 자라게 、하는 土樓이요 氣候이다. 아무리 좋은 씨앗아라도· 
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土樓이 좋지 않거나 氣候가 적절치 못하면 그 써앗은 올바로 성장할 수 없으며， 성장하더 
라도 제대로 結實을 맺을 수 없게 되는 것이다. 이러한 自然의 原理는 A間社會를 관리하 
는 모든 制度에도 그태로 적용되며， 특허 限定펀 地域單位에서 이루어지는 地方自治制에 
있어서는 더욱 그러하다. 건전한 地域風士는 하루 아첨에 형성되는 것이 아니라 오랫동안 
의 훌훌積에 의한 傳緣으로 형성되는 것이며， 그것은 또한 한두 사람이나 少數 集團에 의해 
서만 만들어지는 것이 아니라 地域住民 모두의 意識과 行動이 결칩되어 나타나게 되는 것 
이다. 
地方自治블 수행하는 主體언 地方自治團體와 이의 主彼이 되는 地方生民이 반드시 명심 
하고 실천해야 할 또 하나의 課題는 國家의 總體的 發展에 기여하는 것이다. 아무리 地方
自治가 分權化에 의해 獨自的으로 수행된다 하더라도 母體로서의 國家로부터 완전한 獨立
을 이룰 수 없고， 또 이루어서도 안되는 것이다. 적어도 國家發展이 저해되지 않는 範圍內
에서 地方自治가 이루어져야 한다는 大命題는 반드시 준수되어야만 하는 것이다. f固個 地
方自治團體에서 질시되는 地方自治의 效果는 1次的으로 當該 地方自治團體에 귀속되어야 
하지만 2次的으로는 國家發展으로 귀결되도록 해야 한다. 國家發展을 전혀 고려하지 않은 
채 地方自治만을 至善￡로 삼아 獨走하는 경우에는 國家發展이 위축됨은 물론이고 地方自
治 역시 궁극적으로는 제대로의 發展을 가져오기 어렵게 될 것이다. 
Vll. 績 語
地方自治實雄를 未久에 두고 우리는 期待와 함께 憂慮를 금하지 못하고 있다. 極端의 憂
慮는 地方自治도 잘 안되고 國家發展도 잘 안되는 事態가 우리 앞에 現寶로 나타나지 않을 
까 하는 것이다. 이렇게 될 때는 많은 副作用과 問題點이 야기될 것이며， 이를 다시 正常
的 水準으로 환원시키는데는 倍前의 努力이 펼요할 것이다. 이러한 極端의 事態가 일어나 
서는 안되며， 그렇게 되도록 放置해서는 절대로 안된다. 
우리는 새로운 制度를 도업할 때 지나천 期待와 希望을 거는 習性을 갖고 있다. 그리고 
그 期待와 希望이 빠른 時間안에 충족되지 않우면 곧 그 制度에 대해 失望을 느끼고 싫증 
을 갖게 된다. 地方自治制는 우리가 期待하는 바를 모두 충족시켜주는 萬病通治의 藥이 아 
니며， 짧은 期間에 效果가 발생하는 則效藥은 더욱 아니다. 國家와ι 地方自治團體， 그리고 
國民 모두가 경주하는 智慧、와 努力에 비례하여 效果의 程度가 결정되며， 그것도 서서히 그 
리고 조금썩 말현되어지게 된다. 
地方自治로 인해 맺어지는 개개의 果寶은‘하나로 수렵되어 國家發展에 직접 기여해야 하 
고， 반연에 國家發展으로 인한 總體的 果寶은 모든 地方自治團體에 고루 확산되어 地方自
治의 건전한 홉根과 成長을 촉진하는 營養뿜l로 기능토록 해야 한다. 地方自治와 國家發展
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이 相표肯定的 關係를 가지 고 成熟한 段階로 昇華하는 作用을 지 속해 나가도록 助長해 야 
할 것이다. 地方自治에 대한 조급한 期待와 放任된 윷勢는 모두가 禁物이다. 참고 인내하 
면서 올바른 方向:로 조금썩 前進해 가는 마음가짐을 가져야 하며， 중단함이 없이 꾸준히 
노력하는 行動方式을 견지해야 할 것이다. 
政府와 國民， 政黨과 團體， 國家와 地方이 하나가 되어 모처럼 어렵게 실시되는 地方自
治制를 우리의 것 o 로 조속히 정착시켜 地域發展과 더불어 國家發展을 촉진하는 原動的 制
度가 되게 항 o 로써 外國S로부터 는 民主主義를 꽃피 울 수 있는 成熟한 民族으로 높이 인 
정받고， 後孫으로부터는 보람있는 遺塵을 물려준 偉大한 祖上￡로 거리 추앙받는 世代가 
될 수 있도록 귀중한 90年代를 알차게 創造해 나가야 하겠다. 
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